













1. Introducció: enfocament del treball
La present anàlisi vol, des de la perspectiva jurídica i de la gestió pública, fer un breu estudi de 
la situació de l’allotjament assequible a Catalunya, especialment pel que es refereix a la població 
immigrant, amb motiu de la recent aprovació de la Llei 10/2010, de 7 de maig, d’acollida de les 
persones immigrades i de les retornades a Catalunya.
Cal tenir en compte, però, que la Llei 10/2010 no esmenta l’habitatge ni una sola vegada al llarg 
del seu text. Les referències a l’habitatge només poden ser trobades en el seu preàmbul, en 
concret dues, una en referència al dret a les ajudes d’habitatge dels estrangers si disposen d’au-
torització de residència (apartat II) i la segona, a l’apartat IV, quan s’assenyala el següent respecte 
a l’acollida:
“[...]és la primera etapa d’un procés que dura diversos anys i que en molts casos va més enllà de 
l’obtenció de la nacionalitat o de la segona o tercera generació. Els serveis d’acollida no pretenen 
abastar totes les necessitats personals i socials dels destinataris, ni les de la primera etapa, les de 
l’acollida per se, ni les de les etapes posteriors. Els serveis d’acollida han de coexistir amb la resta 
de possibilitats, com ara serveis socials, habitatge d’inclusió, inserció sociolaboral, educació, as-
sistència sanitària, etcètera.
En aquest sentit, la llei no pretén fer la relació dels drets de cada àmbit (educació, salut, ense-
nyament lingüístic, treball, etcètera), ja que això forma part de les lleis sectorials corresponents i, 
arribat el cas, d’una futura llei d’integració, també determinada per l’Estatut d’autonomia. Aques-
ta llei regula el dret sectorial que li és propi, el dret a rebre un servei d’acollida en els termes i amb 
els continguts que s’hi defineixen”.
Seria injust, doncs, demanar a la Llei 10/2010 que s’ocupés específicament d’un tema que ella mateixa 
sembla excloure en el preàmbul. Ara bé, és raonable plantejar un parell de qüestions amb referència a 
l’allotjament com a element clau en l’acollida. Efectivament, l’allotjament vertebra la integració, ja que 
permet salvaguardar la dignitat de les persones, l’exercici de drets bàsics vinculats (així, intimitat) i obrir 
l’accés al gaudi dels serveis públics localitzats en l’espai.1
1. I, encara que aquí ens concentrem en la fase d’acollida, no cal oblidar el paper del reagrupament familiar, en una fase posterior, 
Juli Ponce Solé
Professor de Dret Administratiu de la Universitat de Barcelona
1. Introducció: enfocament del treball 
2. La realitat existent
2.1. L’allotjament digne, no segregat i assequible com a problema comú per a nacionals  
i estrangers a Espanya i Catalunya. L’informe de l’Organització de les Nacions Unides de 2008  
2.2. La situació específica de la immigració a les nostres ciutats. Les persones sense sostre 
2.3. Exclusió i segregació residencial i integració i convivència: dels pisos pastera a l’habitatge  
assequible com un factor de (re)generació de ciutats inclusives 
3. El marc jurídic existent 
4. Els mecanismes legals i les polítiques públiques vinculades 
5. Reflexions finals: possibilitats i límits de l’acció pública (i de l’activitat privada). Entre el laissez 
faire i l’enginyeria social fantasiosa: voluntat, formació i coneixement, gestió




La primera qüestió, general, és si el sistema jurídic i la gestió pública atorguen la importància deguda a 
l’allotjament assequible, digne i no segregat com a element important de l’etapa d’acollida per tal de, 
com diu l’article 1.2 de la Llei 10/2010, al parlar de les seves finalitats:
“Promoure l’autonomia i la igualtat d’oportunitats dels immigrats i dels retornats a Catalunya, i també 
remoure els obstacles que ho impedeixen a causa, principalment, de la manca de competències lingüís-
tiques bàsiques i el desconeixement de la societat i de l’ordenament jurídic, amb l’objectiu de fer efectiu 
el principi d’igualtat i d’assolir una major cohesió social.”2
La segona, més específica, és si, en la mateixa línea, no caldria incloure l’allotjament entre aquells pro-
grames d’acollida especialitzada a desenvolupar sectorialment en coordinació amb el servei de primera 
acollida i la resta de polítiques públiques sectorials.3
Es pot avançar ja una resposta negativa a la primera qüestió i una resposta positiva a la segona, com es 
desprendrà del breu estudi que es desenvoluparà a continuació. Ara bé, per copsar les raons d’aquesta 
situació caldrà abans analitzar com la disposició d’allotjament assequible, digne i no segregat és un 
problema fortament estès entre àmplies capes de població a casa nostra, que colpeja amb major força 
diferents col·lectius vulnerables, entre ells, el format per certa població immigrada4 (2); com la regulació 
jurídica que emmarca les polítiques públiques en matèria d’allotjament arrossega una confusió entre 
l’allotjament com a part integrant dels serveis socials i l’allotjament com a objecte d’un (variable) dret a 
l’habitatge (3), i com només recentment la normativa sectorial dóna cobertura legal i impulsa polítiques 
públiques actives d’habitatge assequible per a garantir a tots (nacionals i estrangers, en fase d’acollida 
o no) oportunitats de gaudir d’allotjament (en diverses variants: protegit, dotacional, en propietat, en 
lloguer, en altres fórmules jurídiques...) (4). 
per possibilitar la integració dels estrangers. Tinguem en compte ara la regulació a la Llei orgànica 4/2000, d’11 de gener, sobre 
drets i llibertats dels estrangers a Espanya i la seva integració social, d’acord amb la reforma operada per la llei orgànica 2/2009 
(article 17), així com el decret 2393/1994, que supedita l’exercici d’aquest dret a acreditar la possessió d’un habitatge digne, el que 
es fa en principi (llevat de no-emissió en termini i substitució per acta notarial) mitjançant informe municipal preceptiu i obstatiu 
(si és negatiu, impossibilita el reagrupament). 
2. Vegeu ara els articles 2 bis, lletra c i 2 ter de la Llei orgànica 4/2000, d’11 de gener, sobre drets i llibertats dels estrangers a Espa-
nya i la seva integració social, d’acord amb la reforma operada per la Llei orgànica 2/2009, amb referències a la integració com a 
principi jurídic d’orientació de l’actuació pública.
3. Article 15 de la Llei 10/2010, que no esmenta a l’habitatge:
“Programes d’acollida especialitzada 1. El conseller o consellera de cada departament de l’Administració de la Generalitat i els ens 
locals, en l’àmbit de les competències respectives, poden aprovar programes d’acollida especialitzada. 2. Els programes d’acollida 
especialitzada s’han d’aprovar, com a mínim, en els àmbits següents: salut, educació, formació d’adults, administració de justícia, 
serveis d’execució penal tant en l’àmbit d’adults com de justícia juvenil, serveis socials, infància i adolescència, interior, política 
lingüística, serveis tributaris, atenció ciutadana, ocupació, funció pública, universitats, turisme, cultura i mitjans de comunicació. 
3. Cadascun dels programes d’acollida especialitzada s’ha de dur a terme en coordinació amb el servei de primera acollida i amb 
els departaments de la Generalitat competents.”
4. Em concentraré en aquest treball en l’allotjament en el medi urbà, sense referir-me a l’allotjament en el medi rural, que exigiria 
un tractament específic que escapa d’aquesta anàlisi.
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Restarà, un aspecte que no pot ser objecte d’aquest treball, avaluar en el futur com la gestió pública fa 
o no realitat aquests mecanismes previstos ara en el nostre ordenament.
2. La realitat existent 
2.1. L’allotjament digne, no segregat i assequible com a problema comú per a naci-
onals i estrangers a Espanya i Catalunya. L’informe de l’Organització de les Nacions 
Unides de 2008
Tota anàlisi d’aquesta qüestió ha de partir de la realitat existent (el que, per cert, ha de ser un dels 
criteris d’elaboració i interpretació del Dret existent, article 3.1 del Codi Civil). Com és ben sabut, 
l’accessibilitat a l’habitatge es especialment dificultós en el cas dels joves (i no tan joves) mileuris-
tes (tant de bo ho fossin!),5 parats (Espanya ostenta el dubtós lideratge de la Unió Europea en atur 
juvenil) o precaris,6 no emancipats (si ho fossin, 4 de cada 10 passarien a ser pobres)7 i no fèrtils 
(juntament amb Itàlia, és el país europeu amb les taxes més baixes de nupcialitat, cohabitació, 
fecunditat i divorci). Però, naturalment, altres col·lectius són també d’especial vulnerabilitat.
5. Vegeu FREIRE, E., “I si almenys fossin mileuristes”, Barcelona METRÒPOLIS, núm. 70, tardor 2007, pp. 54 i seg. La mateixa autora 
havia ja publicat a 2006 Mileuristas. Retrato de la generación de los mil euros (consultable a: http://www.barcelonametropolis.cat/
ca/page.asp?id=1).
6. D’acord amb Erostat de 2007 (abans de la crisi, doncs), la taxa de treball temporal a Espanya doblava la de la Unió Europea.
7. FUNDACIÓ CAIXA DE CATALUNYA (2008), Informe de la inclusión social en España 2008, pàg. 108.
Segons dades del cens de l’INE de 2001, els immigrants ocupen habitatges en pitjors condicions d’habitabilitat 





La situació espanyola en relació amb l’allotjament va fer que, abans de la crisi econòmica, un informe de 
la ONU de 2008 posés en relleu la dramàtica situació per a diversos col·lectius, incapaços de trobar un 
allotjament assequible, digne i no segrestat (situació que no sembla que vagi a millorar a curt termini, 
amb la crisi econòmica): dones que pateixen violència de gènere, joves, gent gran, comunitats gitanes, 
persones amb discapacitat, persones sense llar, immigrants.8
2.2. La situació específica de la immigració a les nostres ciutats. Les persones sense sostre
D’acord amb dades elaborades a partir del cens de l’INE de 2001,9 cal tenir present que els im-
migrants ocupen habitatges més petits, en pitjors condicions d’habitabilitat, majoritàriament en 
règim de lloguer i amb major segregació residencial.10
A més, cal tenir en compte el fenomen de les persones sense llar, força preocupant en les nostres grans 
ciutats. Com ha posat en relleu el Síndic de Greuges, en els darrers anys, diversos col·lectius, entre ells 
el de persones immigrants, s’han vist afectats per aquesta situació, que cada vegada afecta capes més 
amplies de la població.11
2.3. Exclusió i segregació residencial i integració i convivència: dels pisos pastera  
a l’habitatge assequible com un factor de (re)generació de ciutats inclusives
A més, cal tenir en compte la creixent segregació residencial (agreujada per l’estat de conservació 
per una banda del parc immobiliari en les nostres ciutats)12, la qual constitueix un conegut risc 
per a la cohesió social i territorial.13 Martori i Hoberg detecten, entre 2001 i 2005 que, per exem-
ple, “el col·lectiu format per la població extracomunitària ha vist incrementada la seva segregació 
a Badalona en un 9,7% i a Santa Coloma de Gramenet en un 2,2%. També cal destacar l’increment 
sofert per la població de països subsaharians a l’Hospitalet de Llobregat, un 7%. Increments me-
nors, però no per això menys importants, s’han produït en el col·lectiu asiàtic a Badalona i en el 
dels equatorians a Sant Adrià de Besòs, ambdós amb valors de l´1,7%”14. Per la seva banda, García-
Almirall, Fullaondo i Frizzera, en un estudi publicat l’any 2008, mesuren la segregació urbana a la 
Regió Metropolitana de Barcelona i obtenen conclusions en la mateixa direcció.15
8. Ens referim, és clar, al contundent informe del Relator Especial de les Nacions Unides en matèria d’habitatge amb referència a 
Espanya: Informe del Relator Especial sobre una vivienda adecuada como elemento integrante del derecho a un nivel de vida adecuado, 
A/HRC/7/16/add.2, 7 de febrer de 2008. Consultable a: http://www.urcosos.net/articulos/000_onuvivienda/informe_final_onu_
vivienda_esp.pdf  (Darrera consulta efectuada: 1 de juny de 2010)
9. BOSCH I MEDA, J.; GIBAJA I ESTEBAN, O., Habitatge i immigració, Barcelona, Nous Horitzons, 2005.
10. -Habitatges més petits: el 36% dels immigrants s’amunteguen en proporcions inferiors a 15 m2 per ocupant, molt per sobre del 
10% dels espanyols afectats per aquest problema. -Pitjors condicions d’habitabilitat: s’arriba a parlar de barraquisme vertical. Els 
immigrants tenen en conjunt el doble de probabilitats que els espanyols de viure en edificis amb un estat de conservació ruïnós, 
dolent o deficient i la majoria viuen en edificis més antics. -En règim de lloguer: 67% d’immigrants, davant del 9% de nacionals.
-Concentrats en àrees urbanes degradades: com mostren diversos estudis. A Catalunya, determinats barris en dificultat acumulen 
percentatges d’immigració superiors al 30%.
11. Informe extraordinari de 2005 del Síndic de Greuges “El fenomen sense llar a Catalunya: persones, administracions, 
entitats”.
12. D’acord amb dades ofertes pel Ministeri de Foment, La desigualdad urbana en España, 2000 (consultable a http://habitat.
aq.upm.és/due/ . Última visita efectuada: 1 de març de 2006), una de cada quatre persones que viuen a Espanya en municipis de 
més de 20.000 habitants ho fa en barris desfavorits, això és més del 12% de la població, entre 4 i 5 milions de persones. I es tracta 
de dades desfasades, anteriors al registre dels canvis demogràfics i econòmics més recents.
13. PONCE SOLÉ, Juli (2005): “Nuestros barrios: ¿nuevas migraciones, nuevos riesgos de surgimiento de guetos urbanos”, capítol 2 del 
llibre Informe 2005 del Observatori del Risc, Institut d´Estudis de la Seguretat, Barcelona.
14. MARTORI, J.C. I HONBERG, K. (2008), Immigrants a les ciutats, Fundació Jaume Bofill - Ed. Mediterrània, pàg. 132 i seg.
15. L’estudi d’aquests tres autors ha estat publicat l’any 2008 a Ciudad y Territorio (núm. 158) amb el títol “Inmigración y espacio 
socio-residencial en la Región Metropolitana de Barcelona”, pàg. 727 i seg. El mateix assenyala com existeix un “aumento de la 
sobre-representación de extracomunitarios en las viejas barriadas obreras, sobre todo en las grandes ciudades”, assenyalant 
que “si estas tendencias se mantienen (...) la estratificación social del RMB pasará en algunos años a ser una estratificación 














Pel que fa als aspectes socials, el fenomen d’urban sprawl (d’urbanalització, ha parlat el geògraf Francesc 
Muñoz entre nosaltres)16 junt amb la manca d’habitatge assequible ha conduït a la concentració de col-
lectius vulnerables en certes àrees, (cascs vells, antics barris obrers), que pateixen problemes associats 
a “pisos pastera”, infrahabitatges, mobbing immobiliari i tensions socials, que, si bé de moment no han 
arribat als extrems de les banlieus franceses, amb ressonància mundial l’any 2005, constitueixen un cal-
do de cultiu no exactament d’una convivència urbana ideal.17 A més, cal tenir en compte que, pel que 
fa específicament a la discriminació en l’àmbit de l’habitatge, els resultats de la recerca existent sobre 
el tema de la discriminació residencial a Europa mostren una preocupació comuna per l’existència de 
diverses formes de discriminació que afecten especialment minories ètniques i immigrants a les ciutats 
Europees, incloses les espanyoles i catalanes.18 Un exemple punyent el tenim en els mitjans de comuni-
cació espanyols, en què s’ha fet ressò d’alguns casos de discriminació residencial, dels que reproduïm 
dos exemples extrets de la premsa escrita:19
En aquest context, sembla evident que només una reacció social (acompanyada des dels poders 
públics) contra la discriminació i exclusió residencial i a favor de l’existència d’habitatge assequible sufi-
cient, digne i no segregat podrà permetre gaudir en el futur de ciutats no fragmentades i cohesionades 
socialment.
gables” així com el perill que en aquestes zones la població autòctona necessitada i la població immigrant “se queden fuera” y 
constituyan lógicas paralelas a la realidad del resto del territorio”.
16. Tingues en compte la seva recerca UrBANALització. La producció residencial de baixa densitat a la província de Barcelona, 1985-
2001, Tesi Doctoral dirigida pels Doctors Ignasi de Solá-Morales i Rosa Ascón, Departament de Geografia, Universitat Autònoma 
de Barcelona, 2004. 3 vols.
17. Sobre aquestes tensions socials, existeixen ja estudis a casa nostra. Vegeu GONZÁLEZ MIRANDA, C. I ÁLVAREZ-MIRANDA, B., Inmigrantes 
en el barrio, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Madrid, 2006. (Consultable a: http://www.tt.mtas.es/periodico/inmigraci-
on/200603/INMIGRANTES.pdf)
18. Vegeu, per exemple, EUROPEAN NETWORK OF CITIES FOR LOCAL INTEGRATION POLICIES FOR MIGRANTS (CLIP) (2007), Hou-
sing and integration of migrants in Europe (http://www.eurofound.europa.eu/pubdocs/2007/94/en/1/ef0794en.pdf) (darrer accés, 
1 de juny 2010) i EUROPEAN MONITORING CENTER ON RACISM AND XENOPHOBIA (EMCRX) (2005) Migrants, Minorities and Hou-
sing: Exclusion, Discrimination and Anti-discrimination in 15 Member States of the European Union (http://fra.europa.eu/fraWebsite/





3. El marc jurídic existent
En un treball d’aquestes característiques és impossible analitzar el marc jurídic existent que en-
quadra, orientant i limitant, les polítiques públiques en matèria d’allotjament,20 i per això ens 
hem de remetre a altres treballs nostres on aquest és estudiat detalladament.21
En aquests moments, només volem fer esment de que, en primer lloc, i des del paradigma de 
la bona governança, només una col·laboració i cooperació decidida dels tres nivells de govern 
(estatal, autonòmic i local) farà possible la provisió adequada d’allotjament (també per a immi-
grants), sense oblidar, però, que els excessos competencials estatals en matèria d’habitatge ni 
tenen suport constitucional ni ajuden a la correcta articulació del sistema.22 
En segon lloc, volem cridar l’atenció sobre el fet que l’article 26 de l’Estatut es refereix a totes les 
persones com a titulars del dret a l’habitatge, mentre l’article 47 CE ho fa a tots els espanyols i 
l’actual article 13 de la Llei orgànica 4/2000, d’11 de gener, sobre drets i llibertats dels estrangers 
a Espanya i la seva integració social (fruit de la reforma introduïda per la Llei orgànica 2/2009, 
d’11 de desembre) ho fa ara a “los extranjeros residentes” que tenen el “derecho a acceder a los 
sistemas públicos de ayudas en materia de vivienda en los términos que establezcan las leyes y 
las Administraciones Competentes”, mentre els “extranjeros resi-
dentes de larga duración tienen derecho a dichas ayudas en las 
mismas condiciones que los españoles”. 
Què signifiquen aquestes diferències? D’una banda, signifiquen que 
el legislador espanyol ha de respectar les limitacions establertes pel 
dret comunitari (11.1.f de la Directiva 2003/109/CE, del Consell, de 
25 de novembre de 2003, relativa a l’estatut dels nacionals de tercers 
països residents de llarga durada). D’altra banda, que ha de respectar 
les competències autonòmiques (d’aquí la remissió feta en el cas dels 
estrangers residents). I en tercer lloc, que les matisacions introduïdes 
en la recent reforma en referència als subjectes del dret no s’han fet 
extensives a l’objecte del mateix que continuen essent “ayudas en 
materia de vivienda”.
Ara bé, com de seguida veurem, no tots els drets vinculats a l’allotjament corresponen a ajuts (activitat 
de foment) sinó que també incorporen prestacions (activitat de servei públic).23 Aquesta imprecisió ter-
minològica estatal faria possible una interpretació que afirmés que els estrangers tindrien dret a totes 
les prestacions no consistents en ajuts, en igualtat de condicions que els espanyols, mentre que els es-
trangers que no fossin residents no tindrien dret a cap mena de prestació vinculada a allotjament, més 
enllà de les referides als serveis socials bàsics (article  14.3 i legislació sectorial).24 Creiem que aquesta 
20. Sense tenir en compte ara l’àmbit internacional (rellevant per a la interpretació de la pròpia Constitució espanyola, article 
10.1), caldria fer referència a la Constitució, la legislació estatal sectorial (Llei orgànica 4/2000 d’11 de gener, sobre drets i llibertats 
dels estrangers a Espanya, Llei 51/2003, de 2 de desembre, d’igualtat d’oportunitats, no-discriminació i accessibilitat universal 
de les persones amb discapacitat, Llei 62/2003, de 30 de desembre, de mesures fiscals, administratives i de l’ordre social, que 
efectua la transposició de les directives 2000/43/CE i 2000/78/CE, Llei Orgànica 3/2007, de 22 de març, per a la igualtat efectiva 
d’homes i dones), i l’Ordenament jurídic català (Estatut d’autonomia de Catalunya, Legislació d’urbanisme de Catalunya, Llei “de 
barris”, 2/2004, Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a l’habitatge o Llei 5/2008, de 24 d’abril, del dret de les dones a eradicar 
la violència masclista).
21. PONCE, J I SIBINA, D. (Coord.) (2008), El Derecho de la Vivienda en el Siglo XXI: sus relaciones con la ordenación del territorio y el 
urbanismo. Con análisis específico de la Ley catalana 18/2007, de 28 de diciembre, en su contexto español, europeo e internacional. 
Marcial Pons, Madrid (se’n pot consultar l’índex i el pròleg a: http://www.urcosos.net/articulos/el%20dcho%20a%20la%20vivi-
enda%20en%20el%20sXXI%20index%20i%20proleg.pdf o Ponce, J. (Coord) (amb Gerardo Ruiz-Rico, Patricia Salkin, Domènec 
Sibina) (2009), Dret a l’habitatge i servei públic d’allotjament català?: El desplegament de la Llei del dret a l’habitatge de Catalunya i els 
problemes de constitucionalitat de determinades actuacions estatals, Generalitat de Catalunya, consultable gratuïtament a: http://
www.gencat.cat/drep/iea/pdfs/IEA_67.pdf 
22. Vegeu les conclusions al treball Dret a l’habitatge i servei públic d’allotjament català?: El desplegament de la Llei del dret a l’habi-
tatge de Catalunya... esmentat a la nota anterior.
23. O d’interès general, en la terminologia, clarament comunitària, de l’article 4 de la Llei catalana 18/2007, del dret a l’habitatge.
24. Llei catalana 12/2007, de serveis socials, la qual defineix en el seu article 24 la cartera de serveis socials, que inclou diferents 
recursos residencials, però amb mancances en especial per les persones sense llar, com es posa en relleu en PONCE, J. I FERNÁNDEZ, G. 
(2010), “Derecho Urbanístico, Derecho a la vivienda y personas sin hogar. Nuevos desarrollos y perspectivas en España a la vista 
de las novedades europeas en la materia”, RDUyMA, núm. 255, consultable gratuïtament a http://www.eukn.org/espana/themes/
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conclusió no pot ser sostenible, almenys pel que fa als estrangers no residents, atès que aquests, com a 
mínim, haurien de tenir accés a aquelles prestacions d’allotjament vinculades amb la dignitat humana, 
d’acord amb la coneguda jurisprudència del Tribunal Constitucional amb referència a la titularitat de 
drets per part dels estrangers.25
En altres paraules, l’allotjament no equival senzillament a adjudicació d’habitatge en propietat o a ajut 
dinerari: poden existir, i existeixen en la legislació d’habitatge, un conjunt de drets vinculats a l’allot-
jament assequible més enllà d’aquestes dues situacions extremes i “pures”. Queda, doncs, en aquest 
punt, un camí encara per recórrer en el futur en la precisió de l’article 13 esmentat (si escau, mitjançant 
la interpretació jurisprudencial que se’n pugui derivar en l’àmbit contenciós administratiu davant de 
concretes actuacions públiques en l’àmbit de l’habitatge).
4. Els mecanismes legals i les polítiques públiques vinculades
De nou, la gestió pública tendent a garantir la integració en la fase d’acollida ha d’emmarcar-se 
en una realitat prèvia: la despesa pública en habitatge social a Espanya és una de les més baixes 
de la UE.26 Gestionar i integrar, mitjançant l’allotjament, amb aquesta situació no és senzill. Ara 
bé, a banda de constatar aquest fet i avançar en el futur cap a paràmetres homologables amb 
els nostres veïns -i aquí el public-private partnership hi haurà de tenir un paper com l’ha tingut 
històricament en relació amb altres infraestructures que permeten la prestació de serveis pú-
blics- cal destacar que hi ha un conjunt de mecanismes previstos per l’ordenament jurídic, alguns 
dels quals no generen despesa pública complementària, que cal conèixer i desenvolupar fins a 
treure’n el màxim profit.
Així, encara està per explorar el paper dels Plans Locals d’Habitatge en la integració i la promoció de la 
cohesió social i territorial. Previstos a l’article 14 de la llei del dret a l’habitatge, la desafortunada redacció 
legal vigent només els vincula a l’obtenció municipal de recursos de la Generalitat (article 14.1) i en per-
met la substitució per la memòria social (article 20.2). La praxis existent fins ara ha estat o bé obviar-ne 
l’aprovació o bé aprovar-los sense cap previsió específica en el tema que ara ens ocupa, malgrat que 
l’article 14 preveu un important paper al respecte.
Juntament amb els anteriors, el planejament territorial i el planejament urbanístic Urbanisme haurien de 
tenir un paper bàsic. En aquest sentit, el compliment de les reserves per habitatge protegit és cabdal. 
Com és sabut, en el cas català, s’ha de tenir en compte, sobretot, l’article 57.3 de la llei d’urbanisme vigent, 
i els preceptes concordants, els quals xifren ara, després de la modificació operada pel Decret llei 1/2007, 
en adaptar-se a la llei de sòl estatal de 2007, en un 30% l’estàndard genèric establert per als POUM (del 
qual un 20% s’ha de destinar a habitatges amb protecció oficial de règim general i de règim especial 
i un 10% a qualsevol de les modalitats d’habitatges de protecció oficial que estableixin els decrets de 
desenvolupament dels plans d’habitatge, en els termes establerts en la disposició addicional 5 LDHC), 
que augmenta fins al 40% (amb un 10% destinat a altres mesures d’estímul de l’habitatge assequible) en 
el cas de municipis de més de 10.000 habitants i capitals de comarca. En el cas de les denominades àrees 
residencials estratègiques, l’estàndard de reserva de sòl per a habitatges protegits arriba fins al 50%.
Urban_Policy/Housing/Housing_policy/Homelessness/in052_2010_derecho-urbanistico-derecho-a-la-vivienda-y-personas-sin-
hogar_rdu_ES_1175.html 
25. Entre la jurisprudència del Tribunal Suprem espanyol, vegeu la sentència de 27 de juny de 2006, per exemple, assenyalant que 
l’habitatge “constituye el espacio necesario para poder desarrollar derechos fundamentales como el de la intimidad personal y 
familiar y el de dignidad de la persona”.
26. El 2002 va anar de 33 upc (és a dir, euros modificats per poder comparar el valor adquisitiu de la moneda en diversos països), 
101, 6 unitats menys que el terme mitjà UE-15, per tant aquest dèficit de 2002 és superior al que existia el 1993 (76,3 upc; 89,7 upc 
en la UE menys 13,4 a Espanya). La despesa pública espanyola és molt baixa (a més, basat en ajudes indirectes, de tipus fiscal) i 
està creixent més lentament que el terme mitjà UE-15, amb el qual el dèficit de la despesa pública espanyola en habitatge social 
és cada vegada major. Si considerem tal despesa com a percentatge del PIB (0,2%), representa la tercera part del terme mitjà de 
despesa pública en habitatge social (com a percentatge del PIB) del terme mitjà de la UE (0,6%). Espanya està entre els quatre 
països de la UE que va dedicar menys recursos a habitatge social. NAVARRO, Vicenç (2006): El subdesarrollo social en España. Causas 
y consecuencias, Anagrama, pàg. 44. A Espanya, el percentatge de parc d’habitatge social està en el 2% (deu habitatges per cada 
mil habitants), mentre que la mitjana de la UE és del 18% (vuitanta-un habitatges per cada mil habitants) i certs països superen 
el 20% (Holanda, 35%, Alemanya, 26%, UK, 24%; és a dir, més de 140, 115 i gairebé 100 habitatges per cada mil habitants, respec-
tivament). TRILLA, C. I ARAMBURU, M. (2003): “Polítiques d’habitatge cap a la immigració”, a GUILLORT, J (Dir): Immigració i poders locals. 




És important destacar que en l’àmbit de les àrees urbanes ja construïdes, hi té una particular importància 
la possibilitat d’injectar habitatge protegit, per la qual cosa cobren rellevància preceptes com l’article 66.4 
del Decret català 305/2006, de 18 de juliol, que desenvolupa la llei d’urbanisme catalana, que preveu que 
el planejament pugui establir qualificacions relatives a habitatge protegit en sòl urbà consolidat, tant en 
el cas de noves construccions com de gran rehabilitació de les existents, destinant totalment o parcial l’edi-
ficació a habitatge protegit. Ara, l’article 17.3 de la Llei catalana 18/2007, de 28 de desembre, reitera tal 
habilitació, amb rang legal, amb certes limitacions, i l’article 17.4 consagra l’habilitació legal perquè el Pla 
Territorial Sectorial d’Habitatge, en fase d’elaboració en redactar aquestes línies, estableixi qualificacions 
urbanístiques obligatòries (reduint així al màxim la discrecionalitat local en aquest punt) per a habitatges 
de protecció oficial en sòl urbà consolidat, en cas de nova construcció o de gran rehabilitació.27
Sens dubte, tals previsions haurien de permetre polítiques públiques dirigides a aconseguir la sostenibi-
litat, la barreja social (especialment si en les reserves fetes es combinen propietat i lloguer) i la integració 
també en les àrees urbanes ja construïdes i no sotmeses a operacions de reforma interior.
Una plasmació concreta de l’habitatge assequible com a servei d’interès general o servei públic no mo-
nopolitzat (article 4 de la Llei catalana 18/2007, de 28 de desembre, del dret a l’habitatge) es troba a 
l’article 34.3 de la LUCat quan regula i preveu els sistemes urbanístics de reserves de terrenys destinats 
a habitatges dotacionals públics, als que la llei del dret a l’habitatge també fa referència (articles 3, j), 18, 
74 i 81.1). Aquesta darrera, a més, n’exigeix la reserva de sòl, llevat que la memòria social en justifiqui la 
manca de necessitat. Atès que es tracta d’allotjaments adreçats a “satisfer les necessitats temporals de 
persones amb dificultats d’emancipació o que requereixen acollida o assistència residencial, com per 
exemple [...] els immigrants”, és evident el paper que hauran de tenir al respecte.
Tenint en compte la realitat existent, la lluita contra la discriminació en el mercat immobiliari ha d’esde-
venir crucial per a garantir una acollida digna i una integració real. En aquest sentit, caldrà estendre 
la consciència de que no és permesa qualsevol cosa, atès que la Constitució i l’Estatut (articles 9.1 i 
37, respectivament) prohibeixen la discriminació entre privats, i caldrà reaccionar contra aquesta mena 
27. D’acord amb certs límits i orientacions legals, entre ells només la destinació parcial d’edificis amb més de 5.000 metres qua-
drats de sostre total edificable, fins a no més d’un màxim del 20% d’aquest. 
Un informe de la ONU de 2008 alertava de la impossibilitat de trobar un allotjament assequible, digne i no  
segrestat entre certs col·lectius: dones que pateixen violència de gènere, joves, gent gran, persones amb  















de comportaments des dels poders públics. A banda de la reacció possible penal, ara la llei del dret a 
l’habitatge preveu en els articles 45 i següents, per influència comunitària, un seguit de mecanismes de 
protecció del discriminat, que culminen amb la tipificació com a infracció administrativa molt greu de 
la discriminació residencial.
D’igual manera, atès que els fenòmens de sobreocupació i d´infrahabitatge acostumen a existir especial-
ment en la fase d’acollida, cal conèixer i enfortir els mecanismes de solució d’aquests problemes urbans. 
L’article 41 llei del dret a l’habitatge assenyala com a utilitzacions anòmales dels habitatges la sobreo-
cupació i l’infrahabitatge, definides, respectivament, pels articles 3d, 3e i 3f de la llei, que consideren la 
sobreocupació com a incompliment de la funció social de la propietat d’habitatges, d’acord amb l’ar-
ticle 5.2, apartat c.28 La llei contempla diversos mecanismes per detectar aquestes situacions i diverses 
possibles reaccions29 que articulen els anomenats habitatges d’inserció com una vàlvula per donar res-
posta a les necessitats subsistents i que podrien portar a la sobreocupació o a ocupar un infrahabitatge.
Per acabar ara, volem fer una referència al paper de l’adjudicació dels habitatges protegits i d’altres fór-
mules d’habitatges assequibles com una eina per a garantir el dret a un allotjament digne i, alhora, lluitar 
contra els processos de segregació urbana descrits. En aquest sentit, la llei catalana del dret a l’habitatge 
(article 86 i següents) preveu una sèrie de mecanismes, entre els que no es pot descartar la utilització 
d’alguna mena de “quotes” a favor dels immigrants i en garantia de la barreja social, com des de fa temps 
ja estan desplegant altres ciutats europees, com ara Frankfurt a Alemanya, aparentment amb bons re-
sultats.30
28. “Hi ha incompliment de la funció social de la propietat d’un habitatge o un edifici d’habitatges en el supòsit que:  c) L’habitatge 
estigui sobreocupat.”
29. En les situacions en què s’acredita la utilització anòmala de l’habitatge, es poden adoptar, segons el cas, les resolucions o 
mesures provisionals i següents: 
- La declaració d’infrahabitatge, que d’acord amb l’apartat 3 de l’article 44, haurà d’acordar-se  després de la tramitació de l’ex-
pedient contradictori i pot inscriure’s en el Registre de la Propietat. Aquesta declaració, si implica una prohibició de disposar de 
l’habitatge, té el mateix règim jurídic que les prohibicions de disposar establertes per l’article 26.1 de la Llei Hipotecària de l’Estat, 
ha de fer-se constar en el Registre de la Propietat, d’acord amb el que estableixi la norma sectorial aplicable. 
- La sanció i, si s’escau, la mesura cautelar que correspongui, per les diverses infraccions que poguessin cometre’s al voltant dels 
usos anòmals de l’habitatge. Per exemple i, entre altres, les següents: vulnerar les normes d’habitabilitat de la Generalitat o la 
normativa tècnica de compliment obligat; transmetre, llogar o cedir l’ús d’habitatges que no compleixen les condicions d’ha-
bitabilitat; incomplir el deure de conservació i rehabilitació; prestar subministraments d’aigua, gas, electricitat o altres energies 
alternatives sense haver obtingut la cèdula d’habitabilitat; negar-se a subministrar dades a l’Administració o obstruir o no facilitar 
les funcions d’informació, control o inspecció, en l’exercici de les competències establertes per la Llei del dret a l’habitatge; no 
disposar del certificat d’inspecció de l’edifici en els supòsits en què sigui exigible; promoure la sobreocupació d’un habitatge 
o destinar un habitatge a ús no resid encial sense disposar de l’autorització oportuna. Cal posar de relleu la possibilitat que en 
matèria d’utilització anòmala dels habitatges uns mateixos fets poden constituir conductes tipificades com a infraccions diferents 
(per exemple, exigir el pagament per ocupar en condicions de sobreocupació un habitatge que no compleix les condicions d’ha-
bitabilitat, pot tipificar-se com a promoure la sobreocupació i també com cedir l’ús d’habitatges que no compleixen les condicions 
d’habitabilitat).
- L’ordre d’execució d’obres i dels canvis, reparacions, adequacions o cessament d’ús que siguin necessaris, especialment el cessa-
ment d’ús en els supòsits de sobreocupació sense existir llaços familiars o la situació d’infrahabitatge, o alternativament l’ordre de 
desallotjament i la de clausura dels habitatges. 
- L’expropiació, la venda forçosa o la substitució per incompliment del deure de conservació i rehabilitació de la revocació o la 
declaració d’ineficàcia sobrevinguda de la cèdula d’habitabilitat o la declaració d’inhabitabilitat, quan iniciades les actuacions per 
presumpta situació d’infrahabitatge s’acredita que no és possible complir amb les condicions d’habitabilitat. 
- L’expropiació de l’immoble per incompliment de la funció social de la propietat per haver incorregut en sobreocupació. 
- L’expropiació temporal de l’usdefruit per incompliment de la funció social de la propietat, per acordar el lloguer forçós de l’ha-
bitatge. 
- La declaració d’àrees de tempteig i retracte o d’àrees de conservació i rehabilitació a les zones amb alta concentració d’habitat-
ges desocupats o d’infrahabitatge. 
- La mesura cautelar de precintar el local. 
- La mesura cautelar d’interrompre els subministraments d’energia elèctrica, aigua o gas als espais que siguin objecte d’utilització 
il·legal.
30. En el cas de la ciutat alemanya de Frankfurt, fa anys que es troba en desplegament l’anomenat contracte de Frankfurt”, que 
evita, en adjudicar, concentrar tots els adjudicataris pobres i estrangers en les mateixes promocions, establint limitacions a la 
concentració, mitjançant l’establiment d’una limitació o quota del 30% en cada promoció a l’adjudicació per estrangers. Vegeu 





5. Reflexions finals: possibilitats i límits de l’acció pública (i de l’activitat 
privada). Entre el laissez faire i l’enginyeria social fantasiosa: voluntat, 
formació i coneixement, gestió
El que acabem de veure només és un tast dels mecanismes existents, força desconeguts enca-
ra, en la gestió pública, i la llista es podria estendre (el paper dels patrimonis públics del sòl, la 
relació entre oferta i habitatges buits, l’aplicació de la Llei 2/2004, de “barris” i la seva necessària 
coordinació amb les polítiques d’habitatge, una anàlisi acurada dels habitatges d’inserció i del 
paper del tercer sector, els ajuts en matèria d’habitatge, la mediació residencial...).
Com és normal trobar assenyalat en la literatura especialitzada internacional, el mercat immobiliari té 
una tendència intrínseca a excloure (per renda i altres elements, com hem vist) i a segregar (ja que 
concentra l’oferta econòmica en certs espais degradats). Deixar actuar el mercat sol, com ha estat tra-
dicional a casa nostra, té les seves conseqüències en la fase d’acollida i, en general, en l’objectiu de la 
integració i la cohesió social. Les experiències comparades mostren com altres països estan intentant, 
mitjançant una gestió pública seriosa i experta, contrarestar aquestes tendències.
Ara bé, per tal d’aconseguir-ho a casa nostra, caldrà voluntat política i coneixement expert per part dels 
gestors públics (que haurà d’anar acompanyat de la imprescindible formació especialitzada), tant per 
informar els interessats dels seus drets i deures referits a allotjament (com a part del servei d’acollida 
ara desenvolupat per la Llei 10/2010), com per a desplegar programes d’acollida especialitzats (articles 
2c i 15 de la llei esmentada) que garanteixin que existeix el mínim per a la integració: un allotjament, 
és a dir un espai vital, que preservi la dignitat i els drets fonamentals de les persones i que, mitjançant 
la seva ubicació, eviti la segregació urbana, la fragmentació de les nostres ciutats i els perills per a la 
convivència.
A tots ens interessa.
La gestió pública tendent a garantir la integració en la fase d’acollida ha d’emmarcar-se en una realitat prèvia: la 
despesa pública en habitatge social a Espanya és una de les més baixes de la UE 
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